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Аннотация. В статье рассматривается эволюция концептуальной парадиг-

мы государственного управления под влиянием реагирования административных 
реформ на возникающие кризисные явления в экономике и обществе. В конце 
последних десятилетий прошлого века административные трансформации прохо-
дили под влиянием неолиберальной стратегии менеджериализации государствен-
ного управления, т.е. внедрения в него рыночных механизмов и структур. Идейно 
эти административные реформы опирались на новый государственный менедж-
мент. К концу века, однако, стали видны провалы и парадоксы этого направления 
реформ и его идеологии. Потребовалась перестройка административной системы 
в направлении включения в управленческий процесс граждан и их ассоциаций. 
Сетевой, горизонтальный механизм управления нашел выражение в понятии но-
вого публичного управления. Однако и здесь ориентация на «управление без пра-
вительства» оказалась сдерживающим фактором публичности государственного 
управления. Во втором десятилетии стали проявляться новые потребности, свя-
занные с большей системностью государственного управления и его связанно-
стью с публичной политикой. Такие понятия, как «целостное», «стратегическое», 
«гибкое» и «стрессоустойчивое» управление отразили новое соотношение поли-
тики и управления – от дифференциации к единству. На этой основе, как показа-
но в статье, вероятной идейной моделью государственного управления может 
выступить управление публичной политикой. 
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Одним из важнейших факторов сохранения определенной 

стабильности, или направленности экономического развития на 
справедливость и сокращение бедности, являются институцио-
нальные преобразования. Они связаны не только с формированием 
рыночных институтов, но и с адекватным институциональным 
развитием государственной политики и управления. Некоторые 
исследователи выражают сомнение в значимости административ-
ного фактора для экономического роста: «эффективное правитель-
ство желательно, но не столь ясно, является ли оно необходимым 
или хотя бы важным предшественником быстрого экономического 
роста» [Kurtz, Schrank, 2007, р. 541]. Однако эта позиция преодо-
левается исследованиями политики современного экономического 
роста в сочетании с инклюзивным развитием. Инклюзивные госу-
дарства с развитой конкуренцией характеризуются сегодня соче-
танием политики и управления, в котором встречное капиталисти-
ческое и контррыночное регулирование играют более заметную 
роль, а азиатские «тигры» или государства, где конкуренция раз-
вивается с недавних пор (Индия, Китай), характеризуются гибрид-
ным сочетанием относительно высокого прокапиталистического и 
высокого контррыночного регулирования [Neilson, Stubbs, 2016, 
p. 133]. В целом можно утверждать, что концепция политики спра-
ведливого экономического роста основывается на предпосылке 
единства публичной управляемости, конкурентоспособности и 
справедливости. Ли Чжао демонстрирует роль социальной эконо-
мики для инклюзивного развития: «Обзор прошлого и настоящего 
приводит к рассмотрению социальной экономики как важного 
способа достижения сбалансированной экономики и инклюзивно-
го общества вместе с государственным и коммерческим сектора-
ми» [Zhao, 2013, p. 1085]. Эта демократизация и социальная эко-
номика означают создание институтов, обеспечивающих не только 
рост, но и благосостояние. В связи с этим сложившийся в науке 
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подход в части различий между экстрактивными и инклюзивными 
институтами соответствует общепринятому пониманию нового 
экономического и социального порядка: «экономический рост и 
процветание связаны с инклюзивными экономическими и полити-
ческими институтами» [Acemoglu, Robinson, 2012, p. 91]. 

Это рассуждение относительно взаимосвязи политики раз-
вития и государственного управления ставит более общую про-
блему соотношения политики и управления в современных адми-
нистративных трансформациях. Доминирующий долгое время 
взгляд на то, что сфера публичного управления должна быть про-
стым техническим инструментом реализации политики, начинает 
размываться. Деполитизация публичного управления как основная 
тенденция административных реформ конца ХХ – начала ХХI  в. 
(новый публичный менеджмент и новое публичное управление) 
продемонстрировала свои недостатки и узкие места. На смену де-
политизации идут поиски такого публичного управления, которое 
было бы адекватным политическим инструментом достижения 
целей публичной политики. 

Данная статья посвящена анализу эволюции государствен-
ного управления за последние 30 лет административных реформ.  
В ней раскрываются основы, достижения и проблемы использова-
ния рыночного подхода к государственному управлению на  
основе нового государственного менеджмента (New Public  
Management), трансформация идейной основы административных 
реформ при использовании горизонтальных социально-управ- 
ленческих связей государства и общества, описываемых в новом 
государственном управлении (New Public Governance). Отдельная 
часть посвящена современным тенденциям политизации государ-
ственного управления, которая, по мнению автора статьи, нахо-
дит выражение в управлении публичной политикой (Governance 
of Public Policy). 

 
 

Менеджериализация как стратегия 
административных реформ в 1980–1990-е годы 

 
Общими основаниями административных реформ в 1980–

1990-е годы были кризис государства всеобщего благосостояния и 
растущий объем публичного сектора, неустойчивость экономиче-
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ского и социального развития, интернационализация и глобализа-
ция процессов развития, рост информационных потоков и техно-
логий, резкое падение доверия со стороны населения к государству 
и бюрократии, переход к постматериальным ценностям в культуре 
и образе жизни. Вместе с практическими шагами по реформирова-
нию государственной администрации в это время растет понима-
ние необходимости подкрепить их новыми теоретическими подхо-
дами и анализом интернациональной практики административных 
переходных процессов; проявляется все большее внимание к из-
менению отношения практиков к административной науке и к 
включению потенциала науки в реформаторский процесс. 

Потребность в проведении административных реформ ста-
новилась все более настоятельной в конце 1970-х – 1980-е годы в 
связи с рядом экономических, социальных и политических обстоя-
тельств. Наиболее очевидно она выявилась в англосаксонских 
странах, откуда в дальнейшем были заимствованы многие теоре-
тические идеи и практический опыт. Прежде всего потребность 
административных перемен определялась экономическими и со-
циальными причинами, которые были поняты консервативными 
правительствами, пришедшими к власти в это время в ряде запад-
ных стран. Пожалуй, основной причиной выступало растущее дав-
ление на государственные расходы комбинации факторов соци-
ального порядка, вызванных увеличением числа пенсионеров при 
катастрофическом снижении экономически активного населения, 
ростом безработицы и постоянным ростом потребительских ожи-
даний населения не только относительно общих стандартов жизни, 
но и относительно стандартов общественных услуг, оказываемых 
государством [Butler, 1993, p. 398]. Хотя эти суждения касаются 
прежде всего Великобритании, но и в других странах вопросы 
экономические и социальные, связанные с потребностями населе-
ния и финансовыми, организационными возможностями государ-
ства по их удовлетворению, были выдвинуты на первый план. Рас-
тущий дефицит государственного бюджета в этих условиях 
заставлял правительства идти на решительные меры по реформиро-
ванию государственного управления в целях более рационального 
расходования ресурсов и повышения эффективности их использо-
вания. Экономический подход к государственному управлению и 
государственной службе стал доминантой политики их реформи-
рования. В центр реформ была поставлена проблема эффективно-
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сти во всех ее формах – экономической, социальной, организаци-
онной. 

Экономический подход к административным реформам 
выразился в понятии перехода от государственного админист-
рирования к государственному менеджменту, что повлекло за 
собой серьезные изменения в теории и практике государствен-
ного управления. Было выдвинуто множество конкурирующих 
концептуальных схем, но в центре все же оставался менеджери-
альный подход: глобальное давление эффективности и производи-
тельности в общественном секторе является, возможно, наиболее 
выраженным в литературе по государственному управлению, 
говорят Эрик Вельш и Вильсон Вонг [Welsh, Wong, 1998, p. 45]. 
Этот подход получил наименование нового государственного 
менеджмента (New Public Management), в основе которого ле-
жат предпосылки теории рационального выбора и рыночных 
установок в целом. Хотя имеются различные менеджериальные 
подходы, но каждый из них находится под влиянием «менедже-
ристской идеологии», или «менеджеризма», основанного на 
экономической науке. 

Если охарактеризовать направления общих перемен в госу-
дарственном управлении, которые нашли выражение в менеджери-
альной его реформе в различных странах, то все они могут быть 
сведены к попыткам введения рыночных механизмов, институтов и 
установок в организацию и деятельность современного государства. 
Кризис административного государства, выразившийся в потере 
управляемости общественными делами, неэффективном использо-
вании денег налогоплательщиков, понижении качества предостав-
ляемых населению услуг, росте бюрократизма и неповоротливости 
при принятии решений, резком падении доверия со стороны насе-
ления к органам государственной власти и государственной службе, 
усилении дисфункциональности в управлении, коррупции и т.д., 
привел к пересмотру идеологии государственного управления и 
концепции государства. Концепция административного государства 
стала замещаться концепцией эффективного государства. Общие 
менеджериальные установки на государственное управление приве-
ли к изменению ряда традиционных постулатов, лежащих в основе 
этой сферы деятельности и организации. 

Во-первых, резко возросло внимание к финансовому ме-
неджменту в государственной сфере. Административные реформы 
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были направлены на повышение ценности общественных денег, 
экономию государственных финансов и повышение заинтересо-
ванности государственных служащих и структур в их зарабатыва-
нии, а не просто трате. 

Во-вторых, реформа была направлена на повышение значи-
мости оценки деятельности государственных служащих, организа-
ций и органов по результатам, а не по активности или количеству 
действий. Результативность, продуктивность управленческой дея-
тельности направляются против пустой траты времени, формаль-
ной активности, любования программами. При этом результат 
включает в себя не только экономию средств достижения целей, 
но и качество оказываемых населению услуг. 

В-третьих, реформа пытается изменить отношение между 
государственным служащим и человеком, обращающимся за 
чем-то к государству и пользующимся его услугами. Прежде всего 
отмечается стремление повысить служебную роль государства, 
его исполнительных структур. Оказание услуг населению, разви-
тие системы услуг, повышение их качества становится целью ад-
министративных реформ. 

В-четвертых, серьезной критике подвергается традицион-
ный принцип монополии в организации и деятельности государст-
венных органов и организаций по оказанию ряда услуг и выполне-
нию ряда функций. Эта критика сопровождается пересмотром 
отношения как частного и публичного секторов, так и самой 
структуры государственных органов и организаций. Администра-
тивная реформа направляется на внедрение в систему государст-
венного управления принципа конкуренции. Этот принцип исполь-
зуется и при формировании государственной службы. Наряду с 
этим в государственное управление вводятся и другие рыночные 
элементы, такие как контрактная система, тендер, маркетинг, рек-
лама и др. 

В-пятых, рыночный подход к государственному управлению 
был направлен против бюрократической иерархичности в его ор-
ганизации. Поэтому реформирование государственной организа-
ции управления включало в себя тенденции децентрализации и 
деконцентрации структур и функций. 

В-шестых, немаловажное значение в процессе реформы го-
сударственного управления придается усовершенствованию под-
отчетности и контроля за деятельностью государственных 
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структур, организаций и государственных служащих. Притом что 
реформа направляется на повышение свободы в их деятельности. 

В-седьмых, административная реформа включает в себя 
также перестройку механизма принятия управленческих решений 
и проведения политики государства путем повышения степени 
подвижности структур и функций, развития их адаптивной спо-
собности реагировать на постоянно изменяющуюся среду, возник-
новения инновационной культуры и формирования ориентации на 
развивающую стратегию и политику. В целом реформа направле-
на на изменение характера и стиля управленческой деятельности в 
соответствии с проблемами неустойчивого развития, конкурент-
ных отношений, рыночных ориентиров и оценок. 

Однако менеджериализм в государственном управлении 
продемонстрировал не только решение некоторых проблем, но и 
провалы и парадоксы [Maor, 1999; Mehde, 2006]. Повысив роль 
эффективности распределения ресурсов, реформа оставила в тени 
вопрос справедливости  распределения. Новый государственный 
менеджмент отделил процесс выработки политики от ее импле-
ментации (операционный менеджмент), искусственно деполитизи-
ровал государственную службу. Он ввел конкуренцию в систему 
государственного управления, нарушив единство в реализации 
управления и политики. Из системы публичного управления изъя-
ты неэкономические оценки его действенности. Процесс оценки 
показателей эффективности стал новой формой доминирования и 
бюрократического вмешательства. Рассчитанная на экономию 
средств реформа привела к росту затрат на управление. Акцент на 
приватизации сфер и функций привел к усилению регулирования. 
Мода на реформы не учитывала специфику различных органов 
государственной власти и экономическую обоснованность их ре-
формирования. 

 
 
Изменение идеологии административных реформ 
в начале 2000-х годов: от менеджериализации  

к «правительству, ориентированному на граждан» 
 
В конце 1990-х – начале 2000-х годов происходят некоторые 

изменения в идеологии административных реформ. Они связаны с 
кризисом экономического подхода к публичному управлению, хо-
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тя менеджериальные механизмы все же сохраняются. Возникнове-
ние сетевых общественных структур трансформировало и задачи 
публичного управления. В этом отношении термин governance и 
был взят в качестве основного для описания нового способа 
управления в сетевом обществе. При этом повысилась значимость 
социально-политических вопросов взаимодействия включенных в 
публичное управление агентов. 

В целом восстановление значимости политического аспекта 
публичного управления в новой концепции наряду со старыми 
сюжетами (повышение политической роли исполнительных орга-
нов власти) характеризовалось и новыми составляющими, и непо-
следовательностью. Государственное (шире – публичное) управ-
ление рассматривается как функция общественной координации, 
выполнять которую призваны не только профессионалы-
управленцы, но и структуры и институты гражданского общества; 
и здесь речь идет не столько о влиянии, сколько об участии. Госу-
дарственные дела, государственные органы и организации стремят-
ся быть публичными и открытыми для общественной дискуссии, а 
последняя становится важным ресурсом выработки политико-
управленческих решений. Основанием выработки политических и 
организационно-управленческих решений является стремление к 
достижению общего блага, общего интереса, которые определяют-
ся и государством, и общественными участниками процесса; никто 
не обладает правом узурпировать выражение общего интереса. 
Государственное управление как управление общественными дела-
ми подвергается оценке не только с точки зрения прагматических 
критериев эффективности, но включает политико-моральные  
критерии; этический кодекс превращается в важную составную 
часть оценки управленческой деятельности. Процесс политико-
управленческой деятельности обогащается новыми формами и ме-
ханизмами, включающими такие непривычные для прежних моде-
лей составляющие, как общественная экспертиза, общественные 
форумы, государственно-общественные комиссии и т.д. В целом 
можно сказать, что традиционная проблема соотношения полити-
ки и управления в этой новой концепции была повернута в сторо-
ну нахождения взаимосвязей общества с государственными инсти-
тутами. Хотя вопросы экономической эффективности остаются, но 
на первый план выходят проблемы чувствительности и ответст-
венности государственного управления, политической стабильно-
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сти и отсутствия насилия, умелой организации (качество регули-
рования), правления закона и борьбы с коррупцией. 

С формированием правительства Тони Блэра (1997–2007) 
административные реформы продолжаются, но они приобретают 
новые краски и направления. Если ранее основное внимание уде-
лялось экономическому подходу к государственному управлению, 
то сейчас не только рынок, но и демократия рассматриваются в 
качестве пересекающихся факторов административных реформ; 
учитываются не только экономические, но и политические из-
держки. Здесь одними из центральных вопросов ставятся возрож-
дение и развитие местного управления, парламентская модерниза-
ция, деволюция и развитие электронного правительства. Основной 
идеологией административных трансформаций выступает поиск 
«третьего пути» между неолиберализмом и старой социал-
демократией. Коалиционное правительство Дэвида Кэмерона, 
сформированное в 2010 г., делает ставку не на рынок или государ-
ство, а на общество, проводя реформы под лозунгом «Большое 
общество» (Big Society), модернизируя публичное управление и 
публичную службу путем вовлечения общественности в процессы 
контроля, определения и выработки публичной политики, выявле-
ния значимости государственных функций и т.д. 

Администрация Джорджа Буша (младшего) (2001–2009) 
продолжает стратегию нового государственного менеджмента, но 
вносит в нее некоторые коррективы, направленные на то, чтобы 
сделать управление более чувствительным к потребностям амери-
канского народа, более ориентированным на результат и иннова-
ционным, а не только конкурирующим. Основными целями ре-
формы, выраженными в президентской программе «Президентская 
повестка для менеджмента», стали: (1) ориентация на стратегиче-
ский менеджмент человеческого капитала; (2) поиск конкурентных 
источников; (3) расширение электронного правительства; (4) инте-
грация бюджета и действенности. Президент Барак Обама (2009–2014) 
административные изменения видел в повышении ответственно-
сти публичного управления и повышения его результативности за 
счет активизации лидерства, прозрачности целей и планов дея-
тельности, реформирования контрактной системы, сокращения 
бесполезных затрат и ликвидации разрывов в использовании элек-
тронного правительства. Основными идеями относительно пуб-
личного управления, с которыми президент Обама начал свою 
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деятельность, были высокоэффективное правительство и исполь-
зование новой технологии для его работы. 

В 2001 г. с принятием Органического закона «О финансовых 
законах» начинается бюджетная реформа во Франции, которая, 
во-первых, следует логике менеджмента публичной эффективно-
сти, а во-вторых, усиливает контроль парламента над бюджетным 
процессом, делая его открытым. В 2006 г. эта программа была за-
вершена и позволила сформировать новую культуру, нацеленную 
на ответственность за результаты деятельности. Конституционная 
реформа президента Николя Саркози (2007–2012) коснулась также 
политико-административной системы. Политика обновления ис-
полнительной власти осуществлялась в условиях повышения роли 
парламента. 

В первом десятилетии нынешнего столетия под влиянием 
политических и финансовых проблем в Швейцарии была проведе-
на административная реформа, рассчитанная на 2005–2007 гг. Ее 
основной целью была экономия бюджета за счет пересмотра 
структуры и функций департаментов; оптимизации управления 
персоналом на основе менеджмента человеческих ресурсов; упро-
щения правовых границ управления персоналом, процедур и до-
кументов, организации поставок; справедливой и ясной процедуры 
постановки задачи и распределения компетенций; концентрации 
библиотек и документационного обслуживания и др. Реформа 
включала в себя 30 особых проектов по различным направлениям 
и областям публичного управления, нацеленных на повышение 
эффективности публичного управления и развития культуры чув-
ствительности к публичным ценностям. 

С 2005 г. в Норвегии проводится административная рефор-
ма, комбинирующая в себе элементы нового государственного ме-
неджмента и постменеджериальных тенденций. Ее основной це-
лью являлась активизация принципов государства всеобщего 
благосостояния путем перевода основных функций этого государ-
ства на региональный уровень. В 2006 г. были созданы пилотные 
структуры управления, которые состояли из местных органов со-
циального обслуживания и служб новой Норвежской администра-
ции труда и благосостояния (the Norwegian Labour and Welfare 
Administration). Основными целями этой реформы являлись акти-
визация рынка труда, эффективность административного аппарата 
и ориентация государственного управления на услуги населению. 
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Все это должно было создать новые стимулы для активизации го-
сударственного управления и населения, т.е. создать включающее 
общество. 

Главные недостатки нового государственного управления все 
же были связаны с тем, что взаимодействие с обществом часто рас-
творяло общие задачи публичного управления в тактическом реаги-
ровании правительства на возникающие общественные потребно-
сти. Управление без правительства / государства (governance without 
government) лишало политику своего центра организации стратеги-
ческих целей. Сохранение дихотомии политики и управления, депо-
литизация публичного управления приобрели форму социальной 
чувствительности без политического выбора. В Сети, оказалось, не 
решается проблема публичного управления, когда заинтересован-
ные стороны (стэйкхолдеры) имеют потенциально несовместимые 
интересы. Система была не ориентирована на объединение эконо-
мической и социально-политической сторон надлежащего публич-
ного управления. Проявились скрытые дисбалансы властных отно-
шений в сетевой его организации. 

 
 
Поиск новых оснований административных реформ  

в последнее десятилетие 
 
Новые вызовы системам государственного управления опре-

деляются внешними и внутренними факторами и условиями. 
Управляемость сегодня требует чувствительности к рискам и ус-
ловиям нестабильности и неопределенности, порожденным новой 
экономической, социальной и политической реальностью. Совре-
менная система государственного управления должна не только 
отвечать новым вызовам, но и способствовать инновациям, поощ-
рять их, порождать инновации, ставшие необходимостью устойчи-
вого и конкурентоспособного развития. Постмодернизм прошлого 
века поставил под вопрос системную стабильность (великие мета-
нарративы) и вывел на первый план множественность / плюра-
лизм, различие и неопределенность. Хотя постмодернизм преодо-
лен исторически как способ созидания нового, но не как источник 
критического мышления. Следовательно, говорить о современном 
мире и нормальном порядке можно лишь в терминах «новый мир» 
и «новая нормальность». 
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Какие же понятия нам нужны для описания этого нового ми-
ра и нормальности? 

1.  «Сложность»: наш мир является сложным (многослойным, 
многоуровневым, с сочетанием в «одном флаконе» людей и вещей, 
прошлого и будущего, памяти и бессознательного, природы и куль-
туры), постоянно изменяющимся (нет доминирования вектора про-
гресса) и нелинейным (хаотичным и открытым). Системность и ста-
бильная состоятельность не могут рассматриваться подходящими 
категориями. Неснижаемая сложность и неопределенность в при-
родном и социальном мирах являются вызовами новому порядку. 

2.  «Контингентность»: мы живем в мире с непредвиденными 
обстоятельствами природного и социального свойства. Причин-
ность и детерминизм, случайность и статистическая закономер-
ность не являются «путями зависимости». 

3.  «Рекурсивность»: рекурсивные системы, изменяющие 
процессы коммуникации, взаимодействия и институциональную 
динамику. Рекурсия часто используется для описания сдвигов или 
динамики системы в ее собственных терминах или ценностях. Это 
способ организационного самопроизводства, при котором взаимо-
действие конституируется системой, возникающей из взаимодей-
ствия, наталкивается на необходимость поиска нового баланса 
ценностей и изменений. 

4.  Сознание (как творческая способность людей) вписана в 
этот мир в виде конструктивной и преобразующей силы. При этом 
формы сознания и познания многообразны. Под вопросом оказы-
вается истина знания. Прагматика (контекстуальность) становится 
выше догматики (универсальность). Знание (многообразие), а не 
информация превращается в импульс движения. Многообразные 
формы обработки больших данных формируют пространство 
адаптации и контроля. Кризис простых методологий преодолева-
ется новыми онтологиями. 

Следуя вышеперечисленному, «новая нормальность» скорее 
понимается как нормальность процесса, а не порядка; содержания, 
а не формы. Государственное управление реагирует на новые по-
требности, изменяя ракурсы рассмотрения прежде всего соотно-
шения политики и управления. К ним следует отнести следующие 
современные тенденции. 

От департаментализации (агентификации) к консоли-
дированному управлению. Новый государственный менеджмент 
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характеризовался ориентацией на создание относительно авто-
номных департаментов (агентств), выполняющих те или иные 
обособленные публичные функции. Новые реформы продемонст-
рировали другую тенденцию – консолидированное управление, 
объединение агентств, их включение в министерства [Johnsøn, 
Marcinkowski, Sześciło, 2021, p. 7–10]. Наблюдается сокращение 
числа агентств, повышение роли министерств и правительства в 
целом, находящее выражение либо в общегосударственной (ком-
плексной) консолидации – централизованно управляемых инициа-
тивах по реструктуризации широкого круга агентств во всех или 
подавляющем большинстве областей политики, либо в сектораль-
ной консолидации, захватывающей одну область политики или 
определенный тип правительственной функции. Происходит по-
вышение координирующей и информационной роли в разработке 
политики так называемых центров государственного управления в 
правительстве – вспомогательных структур исполнительной вла-
сти: Генеральный секретариат, Кабинет министров, Канцелярия, 
Канцелярия / министерство президента, Канцелярия Совета мини-
стров и т.д. 

От прагматики дня к стратегическому управлению. Об-
ращается внимание на повышение способности правительств 
смягчать будущие угрозы и реагировать масштабно и быстро на 
возникающие вызовы, на внедрение программных методов управ-
ления и формирование структур управления программами, широ-
кое использование больших данных для информирования разра-
ботчиков политики. Как пишут Анна Юлустало и Лиза Адкинс, 
«через стратегическое управление, а не через политическое вме-
шательство, государственная политика представляется как рацио-
нальный ответ на экономические потребности, возникающие про-
блемы и пока еще не определенные, но тревожные и угрожающие 
будущие события» [Ylöstalo, Adkins, 2021, р. 732]. Широкое ис-
пользование больших данных для информирования разработчиков 
политики основывается на новых цифровых способах их сбора и 
обработки. К тому же создание организационных, управленческих 
и информационных систем становится необходимым, чтобы эф-
фективно использовать данные для управления политикой. Фор-
мирование способностей государственных служащих увязывать 
свою деятельность со стратегическими задачами правительства 
является одной из основных задач государственной службы.  
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Системные подходы смещают обсуждение с  процессов и органи-
зационных границ на поиск общих позиций достижения политиче-
ских результатов. 

Формирование гибкой модели управления (agile 
governance). В условиях, характеризующихся более короткими 
экономическими циклами, обусловленными прорывными иннова-
циями, правительствам нужна способность быстрее чем когда-
либо реагировать на новые вызовы и требования граждан, бизнеса 
и гражданского общества. Качество гибкости управления можно 
определить «как свободу и возможность ускоренного принятия 
решений, независимо от того, приводит ли это к когнитивным или 
поведенческим изменениям» [Prange, Hennig, 2019, p. 112]. Изме-
рения стратегической гибкости: стратегическая чувствительность, 
ресурсная подвижность, единство руководства. Инструменты 
стратегической подвижности: бюджет, человеческие ресурсы, 
ИКТ, адаптационные механизмы. Например, бюджетные механиз-
мы для гибкого стратегического управления: сокращение расходов 
сверху вниз, обзор расходов, перформативное бюджетирование, 
регулирование дивидендов и др. 

От устойчивого к (стрессо)устойчивому управлению 
(resilience governance). В общем смысле это понятие относится к 
способности людей и социальных групп быстро и легко справ-
ляться с возникающими неудачами или противостоять им. В поли-
тическом использовании устойчивости термин стал обозначать не 
только восстановление после провалов и потрясений или возвра-
щение к нормальному порядку, но также эффект так называемого 
«возврата, нацеленного в будущее» через адаптацию к изменив-
шимся условиям. «(Стрессо)устойчивость – это способность си- 
стемы, сообщества или общества, подвергающихся опасностям, 
противостоять, поглощать, приспосабливаться, адаптироваться, 
преобразовываться и восстанавливаться после опасных последст-
вий своевременным и эффективным образом, в том числе посред-
ством сохранения и восстановления своих основных структуры и 
функций» [Head, 2022, p. 94]. Поддержание государственной 
управляемости в условиях внешних и внутренних нарушений и 
вызовов считается возможным, если правительство будет осуще-
ствлять масштабную, быструю и гибкую работу, а также поддер-
живать активные отношения с общественными структурами, реа-
гируя на быстро меняющиеся общественные потребности и 
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возникающие проблемы. В этом отношении «агентность проявля-
ется в виде внесения (постоянных) изменений во внутреннюю 
жизнь посредством обучения на основе воздействия непредвиден-
ных обстоятельств онтологической сложности» [Schmidt, 2015, 
p. 404]. 

Поствеберовская бюрократия. Бюрократия является поли-
тическим, а не просто техническим инструментом реализации 
публичной политики. В этом смысле ставится задача формирова-
ния профессиональной, стратегической и инновационной государ-
ственной службы. «Таким образом, первый нормативный принцип 
бюрократии, – как указывают авторы статьи о бюрократии и про-
валах политики, – это просто указание использовать конкурентные 
преимущества бюрократии как института, определяющего полити-
ку. Когда проблемы сложны (т.е. необходим опыт) и требуют бо-
лее длительного времени для решения, бюрократия является наи-
более оснащенным институтом из существующих. В таких 
обстоятельствах бюрократия может хорошо работать, если у нее 
есть четкие цели, политическая поддержка для достижения этих 
целей и автономия в использовании ресурсов. Такой принцип ра-
ботает, потому что когда ожидания ясны, они усиливают сущест-
вующие бюрократические ценности (т.е. профессионализация, 
ориентированная на карьеру, и ориентация на политику) и избав-
ляют бюрократию от необходимости использовать информацион-
ную асимметрию (например, сокрытие неиспользуемых ресурсов 
или предоставление неверных данных)» [Meier et al., 2019, p. 1587]. 
Повышение эффективности роста затрат на государственную 
службу (динамика роста в богатеющих странах) происходит за 
счет регулирования труда на государственной службе на основе 
общих законов о труде, а не законов о государственной службе; 
усиления связи оплаты труда с соотношением компетенций и ре-
зультатов; взаимосвязи карьерного роста и эффективности дея-
тельности; стимулирования инновационности и экспериментиро-
вания и др. Публичная интегрированность как система этических 
ценностей, принципов и норм для защиты и приоритета общест-
венных интересов над частными интересами в государственном 
секторе ставится как задача реформы государственной службы. 
Реформы ориентированы на повышение координирующей роли 
старших государственных служащих, когда сохраняется баланс 
между реагированием на политическую волю правительства и со-
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хранением идеала профессиональной государственной службы; 
осуществляется ориентация не на отраслевую специфику, а общее 
лидерство и управление. Как пишут авторы исследования совре-
менных реформ, «неопределенность, возникающая из-за сил гло-
бализации, которая часто является движущей силой современных 
трудных проблем, требует сетевого подхода к управлению госу-
дарственным сектором, и это, кроме того, требует от государст-
венных менеджеров меньше управлять и больше руководить, учи-
тывая, что они ведут переговоры о борьбе за власть с политиками» 
[Connolly, Zwet van der, 2021, p. 20]. 

Такую новую структуру государственного управления в це-
лом можно концептуализировать как управление публичной поли-
тикой (governance of public policy). 

 
 

Управление публичной политикой 
как новая стратегия административных реформ 

 
Общая теория публичной политики сегодня различает типы 

режимов управления публичной политикой, которые хотя и связа-
ны с проблемой роли в ней государства, но включают в себя зна-
чительное разнообразие, вызванное исторической динамикой 
развития управления публичной сферой и осуществлением пуб-
личных благ. Если брать термин в англоязычном варианте –  
governance of public policy, то его содержание связано с особым 
режимом управления, подчеркивающим значение не вертикальных 
структур и методов, а горизонтальных отношений государства с 
бизнесом и гражданским обществом, которые трансформируют 
публичную политику в направлении сферы совместной деятельно-
сти и ответственности государственных и негосударственных об-
разований при усилении координирующей функции государства. 

Термин «управление публичной политикой» появился отно-
сительно недавно, и его описание пока представлено не совсем 
отчетливо и полно. Приведем здесь некоторые подходы к описа-
нию этого термина и отметим смысловые нюансы его использова-
ния в имеющихся документах и литературе. 

Во-первых, управление публичной политикой может быть 
отнесено к особым, создаваемым правительствами агентствам, ко-
торые относительно самостоятельно осуществляют реализацию 
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публичной политики в различных секторах публичной сферы 
(здравоохранение, образование, социальное обеспечение и др.) и 
на различных уровнях публичной политики (национальный, регио-
нальный, муниципальный уровень). Управление публичной полити-
кой тогда представлено управлением публичными корпорациями. 
Здесь управление публичной политикой описывается вопросами 
назначения руководящего состава публичных корпораций, их под-
отчетности и ответственности перед соответствующими государст-
венными структурами, коммуникации с правительством, открыто-
сти в действиях менеджмента корпораций и др. Это достаточно 
специфическое (и относительно узкое) направление в рамках управ-
ления публичной политикой, которое выходит за границы и тради-
ционной тематики государственного управления и концепции поли-
тического процесса. Однако оно свидетельствует о роли государства 
в публичной политике. 

Во-вторых, управление публичной политикой имеет отно-
шение к тому, что касается соотнесенности всех структурных ком-
понентов публичной политики, занимающих различное положение в 
системе публичного управления. Федеративные государства, децен-
трализованные системы, многоуровневое управление, государствен-
ные и муниципальные структуры, участие бизнеса и гражданских 
ассоциаций вместе с государством и местным самоуправлением в 
публичной политике – все это требует определенной системы 
управления публичной политикой, учитывая взаимозависимость ее 
различных уровней и структур. Как пишет автор исследования 
«Управление публичной политикой в децентрализованных контек-
стах» Клэр Чабит, «кризис предоставил возможность для повыше-
ния общественного интереса к тому, как функционирует прави-
тельство, и укрепил ожидания того, что правительства должны 
адаптироваться и изменяться. Действительно, трудности, обнару-
женные в реализации успешных изменений (например, реформы 
регулирования, постшоковая политика), в особенности предостав-
лении основных товаров и услуг, выявили значимость, влияние и 
сложность институциональной основы. Предпосылка реформиро-
вания и повышения эффективности публичной политики состоит в 
том, чтобы определить заинтересованные стороны, участвующие в 
этапах ее проектирования и реализации. Учитывая их взаимозави-
симость, первый шаг заключается в “институциональном картиро-
вании” их ролей и ответственности для уточнения этих отноше-
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ний» [Charbit, 2011, р. 5]. Управление публичной политикой необ-
ходимо для того, чтобы регулировать различного рода разрывы 
(информационные, фискальные, административные, целевые, ответ-
ственности), которые сопровождают взаимосвязанные институты 
публичной политики на различных уровнях. Основным средством 
здесь выступает координация и формирование соответствующих 
способностей у всех заинтересованных сторон в реализации пуб-
личных целей и задач. 

В-третьих, управленческая проблематика, как было сказано 
выше, неявно присутствует в концепциях политического процесса. 
В последние десятилетия, в связи с разработкой представления о 
новом управлении (governance), политический процесс стал трак-
товаться как политико-управленческий процесс. Особенно это за-
метно в трактовке такого политического цикла, как имплемента-
ция – внедрение политики. Так, Майкл Хилл и Питер Хуп 
отмечают, что рассмотрение имплементации с позиций нового 
управления расширяет понимание этой стадии политического про-
цесса. Это расширение предмета идет по трем основным направ-
лениям: (1) необходимо различать правительство и управление, 
структуры и процессы, институты и деятельность, точку приложе-
ния усилий и направленность действий; (2) необходимо учитывать 
многоуровневый, многосубъектный и многосторонний характер 
политико-административной системы управления; (3) объедине-
ние имплементации и нового управления предполагает постановку 
их в определенные контекстуальные формы [Hill, Hupe, 2002,  
р. 14–16]. Имплементация, следовательно, может рассматриваться 
как операционное управление, включающее в себя управление по-
литическими процессами, внутриорганизационными отношениями 
и внешними и внутренними контактами в ходе реализации целей 
политики. Пол Керни, рассматривая имплементацию и управле-
ние, исходит из представления об управлении как само-
управляющихся сетях, которое в какой-то мере связано с понима-
нием этого процесса по модели сочетания политики «сверху вниз» 
и «снизу вверх», а следовательно, изучает имплементацию поли-
тики через самостоятельные кластеры организаций, в которых со-
трудничают разнообразные публичные и частные структуры 
[Carney, 2012, р. 37–38]. 

Все эти подходы опираются на некоторые общие представ-
ления об изменении в публичной политике, характерном для по-
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следних десятилетий. Хотя существует определенное скептическое 
отношение к полноте выражения этих зафиксированных наукой из-
менений в целом и по отдельным странам, общая тенденция все же 
так или иначе проявляется в массиве данных и практического опыта 
управления публичной политикой. Эти изменения составляют кон-
текстуальный каркас для управления публичной политикой. Что 
особо отмечается в окружающей политику среде? Можно выделить 
ряд характеристик, которые воздействуют на управление публичной 
политикой в целом и на отдельные ее составляющие, которые отно-
сятся к политическому режиму, принципам управления, технологи-
ям и механизмам, способностям акторов публичной политики, сред-
ствам и методам решения политических задач, внутренней 
структуре взаимодействия и которые повышают целостность и по-
литическую ориентированность государственного управления. 

Управление публичной политикой в этих условиях не может 
строиться по модели прежнего разделения между политикой и ад-
министрированием, когда задача управления реализацией вырабо-
танных политических решений в целом была проблемой чисто ра-
ционального, бюрократического способа управления, основанного 
на иерархии и нормативной определенности. Недостаточно и чис-
то регулятивной функции государства в условиях экономического, 
рыночного управления публичной сферой, политический характер 
организации которой не подчиняется менеджериальной менталь-
ности. Политическая работа (policy work) предполагает более ши-
рокие контексты и практики, чем рациональная торговля или об-
мен ресурсами. В этом отношении управление публичной 
политикой – это не только структурные перемены (сложность, 
множество, неопределенность), но и процессуальные и оператив-
ные изменения, связанные с другим характером управления, осно-
ванного на принципах открытости, дискуссии и ответственности, в 
центре которого лежат проблемы сотрудничества и координации. 
Эти принципы и проблемы являются центральными для определе-
ния существа управления публичной политикой. 

 
 

*   *   * 
 
Современное государственное управление как в теории, так 

и на практике находится в поиске адекватной концептуальной па-
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радигмы, которая смогла бы описать новые вызовы и решения. 
Новый государственный менеджмент продемонстрировал свои 
преимущества в решении части кризисных задач, однако оказался 
нечувствительным к политическим проблемам. Постменеджери-
альная тенденция была связана с сетевыми, горизонтальными 
структурами, которые трансформировали государственное управ-
ление в направлении совместной его модели, когда государство и 
общество начинают активно взаимодействовать в производстве и 
реализации публичной политики. Однако и новое публичное 
управление оказалось подвергнуто ограничениям и парадоксам. 
Хотя в этот постменеджериальный период все большее внимание 
уделялось публичным ценностям (что выразилось в формировании 
специальной концепции менеджмента публичных ценностей), тем 
не менее все еще – в тени – сохранялся вопрос о соотношении по-
литики и управления, роли государства и бюрократии. В послед-
нее десятилетие наблюдается ряд трансформационных процессов в 
административной системе, когда на первый план выходят страте-
гия, подвижность, реагирование на риски и стрессы, системные 
параметры государственного управления, его публичная интегри-
рованность с обществом. Все это дает основания для концептуаль-
ного оформления наблюдаемых подвижек в модель управления 
публичной политикой, в рамках которой можно систематизировать 
современные административные изменения. 

 
 

L.V. Smorgunov* 
Modern trends in public administration: 

from new public management to governance of public policy 
 
Abstract. The article examines the evolution of the conceptual paradigm of pub-

lic administration under the influence of the response of administrative reforms to 
emerging crisis phenomena in the economy and society. At the end of the last decades 
of the last century, administrative transformations took place under the influence of the 
neoliberal strategy of public administration managerialization, i.e., the introduction of 
market mechanisms and structures into it. Ideologically, these administrative reforms 
were based on the New Public Management. By the end of the century, however, the 
failures and paradoxes of this line of reform and its ideology became visible. It required 
a restructuring of the administrative system in the direction of including citizens and 
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their associations in the administrative process. The network, horizontal mechanism of 
governance has found expression in the concept of a New Public Governance. How-
ever, here, too, the focus on «governance without government» turned out to be a deter-
rent to the publicity of public administration. In the second decade, new needs began to 
emerge related to a more systematic public administration and its connection with pub-
lic policy. Concepts such as «holistic», «strategic», «flexible» and «resilient» govern-
ance reflected a new relationship between politics and administration – from differen-
tiation to unity. On this basis, as shown in the article, Governance of Public Policy can 
be a probable ideological model of new public administration. 

Keywords: public administration; administrative reforms; new public manage-
ment; new public governance; governance of public policy. 
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